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Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State 
1 juni 2005, 200500554/1; LJN-nr. 
AT6563. 
( Mr. Hammerstein-Schoonderwoerd ) 
 
 
M. van S. te Den Haag, 
appellant, 
en 
het college van burgemeester en 




Kostenverhaal, besluit ter voorbereiding 
van een privaatrechtelijke rechtshandeling 
 
[Awb - 1:3; 8:3; 8:71; Wm - 18.17 lid 1; 
Uitvoeringsbesluit Afvalstoffenverordening 
1998 van de gemeente Den Haag] 
 
» Samenvatting 
Mededeling dat kosten gemaakt voor het 
verwijderen van in strijd met het 
Uitvoeringsbesluit aangeboden huisvuil op 
appellant worden verhaald. De beslissing 
van verweerder om de gemeente een 
vordering op grond van art. 6:162 BW in te 
doen stellen en de daaraan voorafgaande 
buitengerechtelijke handelingen te doen 
verrichten, betreft een beslissing ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke 
rechtshandeling dan wel een beslissing tot 
feitelijk handelen. Een beslissing ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke 
rechtshandeling valt onder de uitzondering 
van art. 8:3 Awb. Een beslissing tot 
feitelijk handelen is geen besluit in de zin 
van art. 1:3 lid 1 Awb. Voorzover appellant 
zich keert tegen de door de gemeente in het 
vooruitzicht gestelde indiening van een 
vordering bij de burgerlijke rechter, ziet dit 
op privaatrechtelijk optreden, waartegen 
appellant zich, indien de gemeente 
appellant daadwerkelijk in rechte betrekt, 
als gedaagde partij bij de burgerlijke 




Bij brief van 26 oktober 2004, kenmerk 
SB2004-23913, heeft verweerder krachtens 
artikel 18.17, eerste lid, van de Wet 
milieubeheer beslist dat de 
publiekrechtelijke rechtspersoon 
‘‘Gemeente Den Haag’’ (hierna: de 
gemeente) de kosten die zij heeft gemaakt 
voor het verwijderen van in strijd met het 
Uitvoeringsbesluit Afvalstoffenverordening 
1998 van de gemeente Den Haag (hierna: 
het Uitvoeringsbesluit) aangeboden 
huisvuil, zijnde een bedrag van € 141,=, op 
appellant verhaalt. 
Bij brief van 13 december 2004, kenmerk 
SB2004-27879, verzonden op dezelfde 
datum, heeft verweerder naar aanleiding 
van de brief van appellant van 23 
november 2004 de in de brief van 26 
oktober 2004 vervatte beslissing 
gehandhaafd. 
Tegen deze beslissing heeft appellant bij 
brief van 17 januari 2005, bij de Raad van 
State ingekomen op 18 januari 2005, 
beroep ingesteld. 
Bij brief van 14 maart 2004 heeft 
verweerder een verweerschrift ingediend. 
De zaak is door een meervoudige kamer 
van de Afdeling verwezen naar een 
enkelvoudige. 
De Afdeling heeft de zaak ter zitting 
behandeld op 28 april 2005, waar appellant 
in persoon, en verweerder, 
vertegenwoordigd door mr. N.E. Itjeshorst-
Engel, ambtenaar van de gemeente, en mr. 
W.K.H. Berghuis, advocaat te Den Haag, 
zijn verschenen. 
2. Overwegingen 
2.1. Appellant kan zich er op de in zijn 
beroepschrift aangegeven gronden niet mee 
verenigen dat verweerder zijn beslissing 
van 26 oktober 2004 handhaaft. 
2.2. Verweerder staat op het standpunt dat 
de brief van 26 oktober 2004 niet is aan te 
merken als besluit in de zin van artikel 1:3 
van de Algemene wet bestuursrecht. 
Verweerder heeft de brief van appellant 
van 23 november 2004 om die reden niet 
als bezwaarschrift aangemerkt. De brief 
van 13 november 2004 is volgens 
verweerder dan ook niet aan te merken als 
besluit op bezwaar. Op grond hiervan 
meent hij dat de Afdeling zich onbevoegd 
dient te verklaren om kennis te nemen van 
het onderhavige geschil. 
2.3. Ingevolge artikel 1:3, eerste lid, van de 
Algemene wet bestuursrecht wordt onder 
besluit verstaan een schriftelijke beslissing 
van een bestuursorgaan, inhoudende een 
publiekrechtelijke rechtshandeling. 
Ingevolge artikel 18.17, eerste lid, van de 
Wet milieubeheer kan een 
overheidslichaam – behoudens matiging 
door de rechter – de te zijnen laste 
komende kosten van het beheer van 
afvalstoffen ten aanzien waarvan in strijd is 
gehandeld met het bij of krachtens deze 
wet bepaalde, verhalen op degene door 
wiens onrechtmatige daad die kosten zijn 
veroorzaakt, of op degene die anderszins 
krachtens burgerlijk recht buiten 
overeenkomst aansprakelijk is voor de 
gevolgen daarvan. 
Ingevolge artikel 20.1, eerste lid, van de 
Wet milieubeheer, voor zover hier van 
belang, kan tegen een besluit op grond van 
deze wet beroep worden ingesteld bij de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State. 
Ingevolge artikel 8:3 van de Algemene wet 
bestuursrecht kan geen beroep worden 
ingesteld tegen een besluit ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke 
rechtshandeling. 
2.4. De Afdeling overweegt dat appellant er 
blijkens de bewoordingen van zijn brief 
van 23 november 2004 onmiskenbaar 
bezwaar tegen maakt dat aan hem 
beweerdelijk gemaakte kosten van € 141,= 
in rekening worden gebracht. De brief van 
23 november 2004 moest daarom worden 
aangemerkt als bezwaarschrift. Dit brengt 
mee dat de brief van 13 december 2004 
dient te worden aangemerkt als beslissing 
op een bezwaarschrift. Zoals de Afdeling 
onder meer heeft overwogen in haar 
uitspraak van 29 november 1996, no. 
E03.94.1703 (AB 1997, 66) is een 
beslissing op een bezwaarschrift als 
zodanig een besluit, waartegen beroep bij 
een administratieve rechter kan worden 
ingesteld, daargelaten of de primaire 
beslissing is aan te merken als een besluit 
in de zin van artikel 1:3, eerste lid, van de 
Algemene wet bestuursrecht. Nu de 
bestreden beslissing in ieder geval ligt in de 
sfeer van de Wet milieubeheer, acht de 
Afdeling zich bevoegd om ingevolge 
artikel 20.1, eerste lid, van de Wet 
milieubeheer kennis te nemen van het 
onderhavige geschil. 
2.5. Bij het besluit op bezwaar heeft 
verweerder gereageerd op het betoog van 
appellant dat onvoldoende is aangetoond 
dat het huisvuil van hem afkomstig is. 
Verweerder wijst er tevens op dat het 
kostenverhaal kan worden aangevochten bij 
de rechter en dat hij geen aanleiding ziet tot 
kwijtschelding. Nu verweerder in het 
besluit op bezwaar is ingegaan op het 
bezwaar en de beslissing van 26 oktober 
2004 heeft gehandhaafd, begrijpt de 
Afdeling deze handelswijze aldus dat 
verweerder het bezwaar als ontvankelijk 
heeft aangemerkt. Met betrekking tot de 
vraag of tegen bedoelde beslissing 
ontvankelijk bezwaar kon worden gemaakt, 
overweegt de Afdeling als volgt. 
2.5.1. De brief van 26 oktober 2004 behelst 
de beslissing van verweerder dat de 
gemeente de kosten die zij stelt te hebben 
gemaakt voor het verwijderen van volgens 
de gemeente in strijd met het 
Uitvoeringsbesluit aangeboden huisvuil, 
zijnde een bedrag van € 141,=, op appellant 
verhaalt. 
2.5.2. Verweerder staat op het standpunt 
dat degene die huishoudelijk afval aanbiedt 
in strijd met het bepaalde in de 
Afvalstoffenverordening en het 
Uitvoeringsbesluit, jegens de gemeente een 
onrechtmatige daad pleegt als bedoeld in 
artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek. 
Het verhaal van de kosten bestaat uit het 
instellen door de gemeente van een 
rechtsvordering op grond van artikel 6:162 
van het Burgerlijk Wetboek. Verweerder 
betoogt dat artikel 18.17, eerste lid, van de 
Wet milieubeheer een overheidslichaam 
hiertoe specifiek de bevoegdheid geeft. Uit 
de memorie van toelichting blijkt dat aan 
de overheid uitdrukkelijk dit 
privaatrechtelijke instrument in handen is 
gegeven naast de publiekrechtelijke 
bevoegdheid tot handhaving, aldus 
verweerder. 
2.5.3. De beslissing van verweerder (als 
zijnde het bestuursorgaan dat ingevolge 
artikel 160, eerste lid, aanhef en onder f, 
van de Gemeentewet bevoegd is te 
besluiten rechtsgedingen namens de 
gemeente te voeren of handelingen ter 
voorbereiding daarop te verrichten) om de 
gemeente een vordering op grond van 
artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek in 
te doen stellen en de daaraan voorafgaande 
buitengerechtelijke handelingen te doen 
verrichten, betreft een beslissing ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke 
rechtshandeling dan wel een beslissing tot 
feitelijk handelen. Een beslissing ter 
voorbereiding van een privaatrechtelijke 
rechtshandeling valt onder de uitzondering 
van artikel 8:3 van de Algemene wet 
bestuursrecht. Een beslissing tot feitelijk 
handelen is geen besluit in de zin van 
artikel 1:3, eerste lid, van de Algemene wet 
bestuursrecht. Tegen de beslissing van 26 
oktober 2004 kon dan ook geen 
ontvankelijk bezwaar worden gemaakt. 
2.5.4. Voor zover appellant zich keert tegen 
de door de gemeente in het vooruitzicht 
gestelde indiening van een vordering bij de 
burgerlijke rechter, ziet dit op 
privaatrechtelijk optreden, waartegen 
appellant zich, indien de gemeente 
appellant daadwerkelijk in rechte betrekt, 
als gedaagde partij bij de burgerlijke 
rechter (de Rechtbank, sector kanton) zal 
kunnen verdedigen. 
2.5.5. Gelet op het vorenstaande stond 
tegen de beslissing van verweerder van 26 
oktober 2004 geen bezwaar open, hoezeer 
verweerder bij het manen van appellant om 
te betalen ook de indruk wekt dat aan 
appellant krachtens de Wet milieubeheer 
een betalingsverplichting is opgelegd, 
hetgeen geenszins het geval is. Nu tegen de 
beslissing van verweerder van 26 oktober 
2004 geen bezwaar openstond, heeft 
verweerder het bezwaar van appellant ten 
onrechte ontvankelijk verklaard. 
2.6. Het beroep is derhalve gegrond. De 
bestreden beslissing op bezwaar dient te 
worden vernietigd. De Afdeling zal op de 
hierna te melden wijze in de zaak voorzien 
en bepalen dat deze uitspraak in de plaats 
treedt van het vernietigde besluit. 
2.7. Van proceskosten die voor vergoeding 
in aanmerking komen, is niet gebleken. 
3. Beslissing 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State 
Recht doende in naam der Koningin: 
I verklaart het beroep gegrond; 
II vernietigt het besluit van het college van 
burgemeester en wethouders van Den Haag 
van 13 december 2004, kenmerk SB2004-
27879; 
III verklaart het bezwaar tegen de 
beslissing van verweerder van 26 oktober 
2004, kenmerk SB2004-23913, niet-
ontvankelijk; 
IV bepaalt dat deze uitspraak in de plaats 
treedt van het vernietigde besluit; 
V gelast dat de gemeente Den Haag aan 
appellant het door hem voor de 
behandeling van het beroep betaalde 
griffierecht ten bedrage van € 136,= 
(zegge: honderdzesendertig euro) vergoedt. 
» Noot 
1. Wie in de gemeente Den Haag zijn 
huisvuilzak te vroeg aan de straat zet, loopt 
het risico een rekening gepresenteerd te 
krijgen voor de verwijdering van € 141,= te 
vermeerderen met € 4,50 voor elke extra 
huisvuilzak. Volgens de site van de 
gemeente Den Haag (www.denhaag.nl) 
wordt de juiste ophaaldag en de manier 
waarop huisvuil wordt aangeboden, 
gecontroleerd door de gemeente en de 
politie Haaglanden. Bij verkeerd aanbieden 
worden de kosten van verwijdering van het 
betreffende huisvuil op de overtreder 
verhaald. Het gaat hier om de naleving van 
de Afvalstoffenverordening 1998, 
vastgesteld op grond van art. 10.23 Wm, en 
het Uitvoeringsbesluit 
Afvalstoffenverordening 1998. Het verhaal 
van de kosten van verwijdering is niet 
gebaseerd op bestuursdwang (art. 5:22, 
5:25 en 5:26 Awb), maar op art. 18.17 Wet 
milieubeheer (Wm). Dat de gemeente Den 
Haag serieus werk maakt van het juist 
aanbieden van huisvuil blijkt uit eerdere 
zaken, namelijk Rb. ’s-Gravenhage 28 juli 
2003, Gst. 7194, 167, m.nt. C.L.G.F.H. 
Albers en Ombudsman ’s-Gravenhage 6 
februari 2004, AB 2004, 223, m.nt. FM. In 
laatstgenoemde zaak wordt door de 
ombudsman een uitvoerige analyse 
gegeven van de gevolgde werkwijze. Hij 
concludeert in zijn rapport onder andere: 
‘‘wat de voorlichting aan de burger betreft, 
staat vast dat de dienst op alle cruciale 
momenten dat in adequate voorlichting aan 
de burger kon worden voorzien, 
aantoonbaar en wel overwogen informatie 
over het exacte juridische karakter van de 
procedure voor de burger heeft 
achtergehouden. De interne memo van de 
dienst van 11 april 2000 is wat dat betreft 
ontluisterend’’. Albers wijst er onder punt 
2 van haar noot op dat het bestuursorgaan 
een duidelijke keuze moet maken tussen 
het traject van de bestuursdwang of die van 
art. 18.17 Wm: het verdient aanbeveling 
dat de wettelijke grondslag van het 
kostenverhaal duidelijk wordt aangegeven. 
In de onderhavige zaak blijkt er nog steeds 
onduidelijkheid te bestaan voor de burger 
wat nu de juridische kwalificatie is van het 
kostenverhaal. Is de aan appellant gerichte 
brief met de mededeling dat de gemeente 
Den Haag de kosten op hem verhaalt, die 
zij heeft gemaakt voor het verwijderen van 
het door appellant in strijd met het 
Uitvoeringsbesluit Afvalstoffenverordening 
1998 aangeboden huisvuil, een appellabel 
besluit of niet? Appellant heeft een 
bezwaarschrift ingediend tegen deze brief. 
Nu het college van B&W inhoudelijk heeft 
gereageerd op het betoog van appellant dat 
onvoldoende is aangetoond dat het huisvuil 
van hem afkomstig is, neemt de Afdeling 
aan dat het college het bezwaar als 
ontvankelijk heeft aangemerkt. De 
Afdeling ziet zich gesteld voor de vraag of 
de beslissing van het college om de 
gemeente Den Haag een vordering uit 
onrechtmatige daad te doen instellen tot 
verhaal van de kosten van verwijdering en 
de daarvoor noodzakelijke 
buitengerechtelijke handelingen te 
verrichten, een appellabel besluit is. 
2. Voor het verhaal van de kosten gemaakt 
voor de verwijdering van huisvuil wordt in 
casu de privaatrechtelijke weg van de 
onrechtmatige daadsactie bewandeld. De 
onrechtmatige daad omvat het in strijd met 
de Afvalstoffenverordening 1998 en het 
Uitvoeringsbesluit aanbieden van huisvuil. 
Bij de Wet van 13 mei 1993 tot uitbreiding 
en wijziging van de Wet milieubeheer 
(afvalstoffen), Stb. 1993, 283 heeft de 
wetgever in art. 18.17 Wm expliciet de 
privaatrechtelijke weg van het 
kostenverhaal open gelaten. Het 
kostenverhaal middels een dwangbevel na 
toepassing van bestuursdwang (zie thans 
art. 5:26 Awb) zou niet in alle gevallen 
effectief zijn. Voornaamste reden was dat 
er twee afzonderlijke rechtsgangen konden 
(en kunnen) worden gevolgd, namelijk 
eerst de bestuursrechtelijke rechtsgang van 
bezwaar en beroep tegen de 
bestuursdwangaanschrijving en vervolgens 
de civielrechtelijke verzetsprocedure tegen 
het dwangbevel. De weg van art. 6:162 BW 
kan hier als alternatieve dan wel 
aanvullende grondslag voor kostenverhaal 
dienen (Tweede Kamer, vergaderjaar 1988-
1989, 21 246, nr. 3, p. 94-95). Met art. 
18.17 Wm beoogde de wetgever zeker te 
stellen dat er sprake is van een art. 6:162 
BW-belang indien een overheidsinstantie 
de kosten voor verwijdering van 
afvalstoffen wil verhalen via de 
privaatrechtelijke weg van de 
onrechtmatige daad. In HR 18 februari 
1994, AB 1994, 415, m.nt. G.A. van der 
Veen (Kabayel) heeft de Hoge Raad het 
uitgangspunt verlaten dat het belang dat de 
overheid heeft bij naleving van 
publiekrechtelijke normen niet behoort tot 
de door art. 6:162 BW beschermde 
belangen. Voldoende is dat sprake is van 
een belang in de zin van art. 3:303 BW. 
Daarmee werd de deur van de 
onrechtmatige daadsactie ter handhaving 
van publiekrechtelijke normen opengezet. 
Niet snel daarna werd in HR 7 oktober 
1994, AB 1995, 47, m.nt. G.A. van der 
Veen (Van Schaik/Nieuwveen), na 
bevestiging dat een belang in zin van art. 
3:303 BW voldoende is, de 
privaatrechtelijke weg voor handhaving 
van publiekrechtelijke normen weer 
grotendeels afgesloten (zie Beurskens, De 
Hoge Raad en de twee-wegenleer, p. 43-45 
en Hfst. 6; P.F.A. Bierbooms, 
Privaatrechtelijk kostenverhaal door de 
overheid, p. 37 e.v. en p. 78-83). Indien de 
wet zwijgt, dient voor beantwoording van 
de vraag of sprake is van onaanvaardbare 
doorkruising van de publiekrechtelijke 
regeling bij handhaving via het 
privaatrecht, vooral te worden onderzocht 
of de overheid door het gebruik van een 
publiekrechtelijke regeling een 
vergelijkbaar resultaat kan behalen. 
Volgens Scheltema/Scheltema, 
Gemeenschappelijk recht, Deventer, 2003, 
p. 344, heeft als uitgangspunt te gelden dat 
bij kostenverhaal wegens onrechtmatig 
handelen van een burger, door de overheid 
een vordering uit onrechtmatige daad kan 
worden ingesteld. Alleen wanneer de 
materie in de bijzondere wet uitputtend is 
geregeld of die wet de privaatrechtelijke 
weg uitdrukkelijk afsluit, kan geen 
vordering uit onrechtmatige daad worden 
ingesteld. In de onderhavige zaak komt 
men aan deze tweede fase van de bekende 
Windmill-toets, is er sprake van 
onaanvaardbare doorkruising van de 
publiekrechtelijke regeling (HR 26 januari 
1990, NJ 1991, 393, m.nt. MS), niet toe nu 
de Wet milieubeheer in art. 18.17 het 
gebruik van de privaatrechtelijke weg naast 
of in plaats van de publiekrechtelijke weg 
uitdrukkelijk toestaat. 
3. Het college van Den Haag heeft gekozen 
voor verhaal van kosten van verwijdering 
van de huisvuilzak op grond van een actie 
uit onrechtmatige daad. Het kost de 
Afdeling vervolgens weinig moeite om tot 
de conclusie te komen dat het bezwaar niet-
ontvankelijk had moeten worden verklaard. 
De beslissing om over te gaan tot een 
vordering gebaseerd op art. 6:162 BW 
dient te worden aangemerkt als een besluit 
ter voorbereiding van een privaatrechtelijke 
rechtshandeling. Op grond van art. 8:3 
Awb is een dergelijk besluit niet 
appellabel. Bij de bepaling van de 
bevoegdheid van de bestuursrechter is 
aangehaakt bij het besluitbegrip. Dit 
betekent dat privaatrechtelijke 
rechtshandelingen buiten het bereik blijven 
van de bestuursrechter (MvT op art. 8:1 
Awb, PG Awb II, p. 379). Echter, in de 
opvatting van de Awb-wetgever dient er 
eerst een besluit te worden genomen ter 
voorbereiding van die privaatrechtelijke 
rechtshandeling. Het kan dan gaan om een 
intern of extern vereist besluit (PG Awb II, 
p. 390). In het eerste geval gaat het 
bijvoorbeeld om de beslissing van het 
college van B&W om een overeenkomst te 
sluiten. Een extern vereist besluit doet zich 
voor als het intern vereiste besluit ter 
voorbereiding van de privaatrechtelijke 
rechtshandeling de goedkeuring behoeft 
van een ander bestuursorgaan, zoals in 
geval van de oprichting van een 
vennootschap door de gemeente: 
gedeputeerde staten dienen het besluit van 
het college goed te keuren (art. 160 lid 3 
Gemeentewet). Wordt de goedkeuring 
geweigerd, dan levert dat wel een 
appellabel besluit op (art. 8:1 lid 3 sub b 
Awb). Met laatstgenoemde bepaling heeft 
de Awb-wetgever weer deels de door de 
Afdeling rechtspraak gehanteerde 
oplostheorie, die in de eerste tranche 
overboord werd gezet (PG Awb I, p. 154), 
binnen de Awb gehaald. Deze theorie hield 
in dat besluiten tot goedkeuring zich 
oplosten in de privaatrechtelijke 
rechtshandeling. Zoals Michiels, De Arob-
beschikking, diss. 1987, p. 191 e.v., 
uiteenzet, nam de Afdeling rechtspraak aan 
dat ook het intern vereiste besluit zich 
oploste in de rechtshandeling naar 
burgerlijk recht. Volgens Van 
Wijk/Konijnenbelt&Van Male, 
Hoofdstukken van bestuursrecht, 12e druk, 
nr. 6.27, zijn de ontwerpers van de Awb bij 
het afzweren van de oplostheorie met art. 
8:3 Awb op één punt doorgeslagen. De 
Awb-wetgever is er vanuit gegaan dat de 
intern vereiste beslissingen van 
bestuursorganen besluiten zijn, omdat een 
bijzondere publiekrechtelijke wet, zoals 
bijvoorbeeld art. 160 lid 1 sub e 
Gemeentewet en art. 32 lid 1 
Comptabiliteitswet 2001, bepaalt wie 
namens de rechtspersoon ingesteld 
krachtens publiekrecht bevoegd is tot het 
nemen van deze beslissingen. Dat gaat hun 
te ver. Volgens Van 
Wijk/Konijnenbelt&Van Male gaat het om 
de bevoegdheid van 
overheidsrechtspersonen om 
privaatrechtelijke rechtshandelingen te 
verrichten en die bevoegdheid berust op 
art. 2:1 lid 3 jo. 2:5 BW. De bijzondere wet 
vervult hier de rol die normaal de statuten 
bij een private rechtspersoon vervullen, 
maar vormt niet de grondslag voor de 
bevoegdheid. C.N.J. Kortmann sluit zich 
bij deze opvatting aan (preadviezen Jonge 
VAR 2002, p. 101 e.v.). Zie eerder in 
gelijke zin, Hennekens, ‘De gemeente als 
rechtspersoon’, in: Gst. 7081, p. 437-438. 
4. De Memorie van Toelichting op art. 2:1 
lid 3 BW geeft mogelijk een verklaring die 
pleit voor de gedachte van de Awb-
wetgever. Volgens die toelichting bestaat 
het stelsel van Boek 2 BW er uit dat er 
enkele regels zijn, dit is uiteindelijk alleen 
art. 2:5 BW, die ook gelden voor 
publiekrechtelijke rechtspersonen. Voor de 
publiekrechtelijke rechtspersonen gelden 
daarbuiten geheel eigen regels die 
uiteenlopend zijn voor de diverse vormen 
van deze rechtspersonen. Omdat de 
wetgeving niet sluitend was voor 
deelneming van deze rechtspersonen aan 
het civielrechtelijke verkeer, waarbij vooral 
gedacht werd aan de Staat waar een 
regeling ontbrak, wilde men terzake een 
bepaling opnemen in Boek 2 BW. Nadat de 
Comptabiliteitswet 1976 in een 
vertegenwoordigingsregeling voor de Staat 
voorzag, werd een regeling in Boek 2 BW 
niet langer meer noodzakelijk geacht (PG 
Invoeringswet Boek 2 BW, p. 1060-1061). 
Het is volgens de BW-wetgever het 
publiekrechtelijke organisatierecht, de 
bijzondere wet, dat moet voorzien in een 
antwoord op de vraag wie bevoegd is 
namens de publiekrechtelijke rechtspersoon 
te beslissen tot het verrichten van een 
privaatrechtelijke rechtshandeling. 
Wanneer we spreken over 
privaatrechtelijke rechtshandelingen van 
rechtspersonen, dan gaat het om externe 
rechtshandelingen. Maar deze 
rechtshandelingen staan volgens Asser-Van 
de Grinten-Maeijer 2-II, nr. 73, niet los van 
de interne organisatie van de rechtspersoon. 
Het extern handelen is veelal een uiting van 
het beleid welke binnen de rechtspersoon is 
vastgesteld. Deze interne organisatie heeft 
een eigen juridische realiteit waarbinnen 
besluiten worden genomen. Een dergelijk 
besluit is op zichzelf weer een (eenzijdige) 
rechtshandeling die betrekking kan hebben 
op extern handelen van de rechtspersoon, 
zoals bijvoorbeeld het aangaan van een 
overeenkomst. Dit wil nog niet zeggen dat 
aan het interne besluit direct extern effect 
toekomt, daarvoor is een 
vertegenwoordigingshandeling vereist 
(Asser 2-II, nr. 80 e.v.). Het intern vereiste 
besluit is privaatrechtelijk van aard 
voorzover een en ander in Boek 2 BW is 
geregeld voor de rechtspersonen als 
bedoeld in art. 2:3 BW. Het intern vereiste 
besluit is publiekrechtelijk van aard indien 
de grondslag daarvoor wordt geboden in 
het publiekrechtelijk organisatierecht. Deze 
opvatting is recent door De Haan, 
‘Besluiten tot privaatrechtelijke 
rechtshandelingen’, in: NTB 2004, 16, 
opnieuw verdedigd. Voor beantwoording 
van de vraag of een rechtshandeling 
publiekrechtelijk van aard is, is bepalend of 
deze steunt op een bevoegdheid die 
uitsluitend door een bestuursorgaan kan 
worden uitgeoefend (Van Buuren, ‘Awb-
notities’ (8), in: NJB 1995, p. 288). 
Uitgaande van dit criterium is het 
inderdaad het publiekrecht dat bepaalt wie 
bij uitsluiting bevoegd is om de hier 
bedoelde interne besluiten te nemen en kan 
een besluit te voorbereiding van een 
privaatrechtelijke rechtshandeling worden 
gekwalificeerd als een besluit in zin van 
art. 1:3 lid 1 Awb. Een vraag die 
onbeantwoord blijft, is hoe voldaan kan 
worden aan art. 3:40 Awb; een besluit 
treedt niet in werking alvorens het is 
bekendgemaakt. Aan wie moet het besluit 
worden bekendgemaakt? Aan het 
bestuursorgaan zelf dat bevoegd is om de 
interne beslissing te nemen? Degene die het 
interne besluit moet uitvoeren? Of aan de 
wederpartij, die bijvoorbeeld aansprakelijk 
wordt gesteld uit onrechtmatige daad? In 
het laatste geval zou de brief van het 
gemeentebestuur waarin appellant 
aansprakelijk wordt gesteld uit 
onrechtmatige daad deels publiekrechtelijk 
van aard zijn, voor het gedeelte dat ziet op 
de inwerkingtreding van het interne besluit, 
en deels privaatrechtelijk van aard zijn, de 
aansprakelijkstelling zelf. Probeer dat maar 
eens uit te leggen aan de overtreder. 
LJMT 
